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《中华人民共和国民办教育促进法》( 以下简称《民促法》) 和《中华人民
共和国民办教育促进法实施条例》( 以下简称《实施条例》) 分别于 2002 年 12
月和 2004 年 3 月颁布, 它们的出台对于促进我国民办教育发展具有重大的意




题, 给全国各地制定适合自己需要的实施办法预留了空间 , 因此 ,《民促法》和
《实施条例》颁布实施以来, 各地方纷纷根据本地区实际, 制定适合本地区民办
教育发展需要的地方性民办教育管理实施办法。S 市教育局正是在这样的背景













思考: 以 S 市为例
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【摘要】 制定地方民办教育管理条例必须遵循“不抵触、有特色、可操
作”三个原则 , 必须全面把握本地区教育的现状与问题以及其他相关影
响因素 , 在此基础上, 要着力解决《民促法》和《实施条例》尚未很好解
决的两个核心问题——合理回报比例和退出机制, 只有这样 , 才能发挥
地方民办教育管理条例的应有作用。本文就起草 S 市民办教育管理条例
时的若干思考进行了较为详细的阐述。






















所谓有特色原则, 就是切实针对 S 市地方社会发
展、教育发展的实际情况进行立法。为此, 我们多次召
开有管理者和办学者参加的专题座谈会 , 充分了解 S
市市情和民办学校的要求与希望, 找到民办教育特点。
































近 10 多年来, 随着 S 市社会结构和经济结构的急
剧变革, 教育结构也发生了显著变化, 原先由政府统包
统揽的办学格局被打破, 民办教育得到迅猛发展。自







成 部 分 。到 2004 年 底 , S 市 已 有 各 级 各 类 民 办 学 校
1007 所, 在校生 37.1 万人。其中, 民办幼儿园 613 所, 在
园幼儿 8.56 万人; 民办普通中小学 251 所( 其中, 小学
126 所, 普通中学 125 所) , 在校生 28.2 万人; 民办高等
职业学校 2 所, 在校生 3357 人; 民办成人职业培训机构
约 300 所。随着民办教育的发展, 学校资产总值有了较
大幅度的增长。据统计, 截至 2004 年底, S 市民办学校
固定资产已达 29.5 亿元, 其中国有固定资产 3.4 亿元,






S 市民办教育在 10 多年的发展过程中 , 逐渐形成
了自身的特点, 在类型、层次、结构、性质等方面都与国
内其他城市有显著区别, 其主要原因是由 S 市特殊的





2000 年的 600 万人增长到 2004 年的近 800 万人, 净增
近 200 万人, 年均增加近 50 万人。而 S 市在校生年均增
长速度是常住人口年均增长速度的近 2 倍, 2000- 2004
年各级各类学校在校生数从 56 万人增加到 95 万人, 实
际增加 39 万人, 年均增长 13.9%; 同期常住人口增长从
432.94 万人增加到 597.55 万人, 年均增长 7.6%。
在人口增量中, 增长最快的是非户籍人口, 与之相
应, 非户籍学生增长迅速, 已成为民办教育快速发展的
最大动力和生源库。2000- 2004 年, 全市暂住人口( 暂
住时间为 1 年以上的办理暂住证的非户籍人口, 不包
括 1 年 以 下 的 没 有 办 理 暂 住 证 的 非 户 籍 人 口 ) 从
308.02 万人增加到 432 万人 , 增长 40.25%; 全市非户











2004 年底 , 全市户籍人口 165 万 , 暂住半年以上的非
户籍人口 796 万左右 , 户籍与非户籍人口之比为 1:
4.8。另一方面, S 市人口中非户籍人口的年龄特征决定
S 市民办教育的办学层次结构。非户籍人口以适婚生
育段人口为主, 近年新增加的近 200 万非户籍人口中,





口比重在各区的差异很大, 其中 B 区、L 区最为集中。
2004 年, B 区居住半年以上非户籍人口为 362.2 万人 ,
L 区为 223.7 万人, 六个区居住半年以上非户籍人口总
计为 862 万人 , B、L 两区占全市非户籍人口总数的比
例为 68%。与非户籍人口的分布特点相一致 , 这两个
区非户籍学生十分集中, 民办学校的数量最大, 发展也
最快。2004 年, B、L 两区中小学阶段非户籍生 32.2 万
人, 占全市非户籍生总数的 70.2%。
( 3) 办学的多元化格局













由企业来办 , 与企业捆绑式发展 ; 有的与政府联办 ; 有
的则不断加强与境外教育机构的联系, 引进境外资源。
3.S 市民办教育发展中的问题
S 市民办教育规模的迅速扩张 , 一方面极大地满









从上述的资料来看, 我们认为, 制定 S 市民办教育
管理条例必须始终考虑到以下几个因素 :( 1) S 市非
户籍人口众多, 其子女接受教育的需求大;( 2) 政府对
教育的投入无法满足非户籍人口子女接受义务教育的








































那么, 我们在起草 S 市民办教育管理条例时是怎么
解决这个问题的呢? 我们认为, 要解决这个问题, 首先必
须对民办学校进行分类, 对要求合理回报的民办学校要
求执行《企业会计制度》, 这是确定合理回报比例的基
















度》, 要求合理回报的民办学校执行 《企 业会计制
度》, 民办学校所执行的会计制度一经确定 , 不得随意
变更。学校法定代表人为会计责任人, 承担《中华人民
共和国会计法》规定的法律责任。”







土地、校舍、教学设施设备等 ,( 2) 政府以优惠政策出
售的土地、校舍等的优惠部分,( 3) 城市规划小区配套
学校( 幼儿园) 原始资产,( 4) 政府贴息贷款的贴息部
分,( 5) 上述资产的增值部分。上述( 1) 、( 2) 、( 3) 、
( 4) 项的资产在提供给民办学校之前 , 必须经过评估
机构以货币形式计算出公允价值, 作为国有资产部分。
民办学校举办者对国有资产负有保值、增值的责任。”
第 60 条规定“民办学校的收费项目和标准 , 由学








( 或降低) 收费标准, 并接受师生和社会监督。”






明细表:( 一) 资产负债表;( 二) 收支表;( 三) 现金流
量表;( 四) 收支盈余分配表 ;( 五) 债权债务明细表 ;
( 六) 财务情况说明书。”
第 65 条规定 “民办学校应当在每一会计年度结
束后四个月内 , 接受税务部门的征( 免) 税检查 , 并将
税务检查报告、年度审计报告和年度财务会计报告置
于学校, 供学生家长和有关人员查看。”
第 67 条规定 “要求合理回报的民办学校的办学
















问题的具体办法。比如 , 对国有资产的界定 , 从国内外
有关法律法规来看 , 属于首创 ; 又如 , 明确投资各方的
资产 , 一方面为建立产权明晰制度奠定了基础 , 另一
方面对投资者的退出机制也有明确的说法 , 是对《民
促法》和《实施条例》的重大突破 ; 再如 , 结合我国企
业的投资回报状况 , 对民办学校举办者的年回报率作
出“不得高于其投资额的 15%”的上限规定 , 旨在防
止暴利行为 , 保障民办教育的公益性的履行 , 同时考
虑到办学前三年是学校办学的摸索期 , 不可预测的因



















第 78 条规定“终止的民办学校属于自有校舍的 ,
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在完成本条例第 76 条规定的程序后, 由政府委托中介
组织进行拍卖 , 或者以略低于学校资产总额的价格
( 差价在 10%以内) 由政府收购。”
第 79 条规定 “自有校舍的民办学校在取得出售
实得额并扣除下列各种费用后, 剩余的资产应当归还
举办者:( 一) 应退的学生的学费及其他费用 , 或者学
生的安置费用;( 二) 应发的教职工的工资及应缴纳的
社会保险费用 ;( 三) 清算费用;( 四) 偿还其他债务 ;
( 五) 返还投入的国有资产及增值部分 ;( 六) 社会捐
赠及增值部分。”




























制和民办学校的资产与财务管理 , 根据 《民促法》、
《实施条例》以及相关法律法规规定, 并结合我们已有
的研究成果 , 对《民促法》和《实施条例》的原则性规
定进行补充或细化 , 使其具有可操作性。比如 ,《管理
条例》第 56 条关于财务监管的规定 , 就是我们根据 B
区和 L 区的有关规章制度( “三方共管”方案 ) 提炼
而成的 ; 第 57 条关于国有资产的界定 , 就是我们根据
已有的研究成果概括出来的( “国有资产”内涵外延
的界定) ; 第 68 条关于合理回报的规定 , 就是我们根
据《民促法》的原则性规定, 并结合我国企业的投资回
报状况 , 对民办学校举办者的年回报率作出“不得高




第二, 针对性。目前 S 市的各级民办教育均占有较
大的比重, 尤其在义务教育阶段, 民办教育占据半壁江
山, 这在全国是独一无二的现象, 在世界其他国家也是




工作。比如, 针对 S 市民办教育市场巨大、民办学校办
学条件悬殊很大的特点 ,《管理条例》 在第 14 条、第
17 条、第 19 条、第 20 条、第 23 条、第 24 条都对民办
学校的准入资格进行了严格的规定; 又如, 针对义务教
育应由政府承担的发展趋势,《管理条例》在第 84 条、
第 85 条、第 86 条、第 87 条、第 88 条、第 89 条都对政
府应当加大对民办教育的投入力度进行了规定; 再如,
针对 S 市民办学校举办者绝大多数都明确表示要求合
理回报的实际 , 我们在起草《管理条例》时 , 借鉴国外
私立学校法的有益经验, 有针对性地提出了许多具有
可操作性的规定, 等等。
第三, 系统性( 或称完整性、全面性) 。如上所述,

















理回报 , 等等 , 因此《管理条例》规范的对象包括了政
府( 各级行政部门) 、社会组织、民办学校举办者、教师

















办 者 对 管 理 条 例 的 制 定 工 作 是 满 意 的 , 他 们 认 为 ,
“《S 市民办教育管理条例》( 专家建议稿 ) 条理清
晰 , 论证充分 , 并紧密结合我市社会、经济、民办教育
发展的改革要求 , 研究成果具有前瞻性和较强的可
操作性。”目前 ,《管理条例》第四稿已进入 S 市人大
的第一次审议阶段。我们衷心希望《管理条例》能够
尽快获得市人大的通过 , 为 S 市民办教育的健康 发
展尽我们的一份贡献。□
注释
①《S 市民办教育管理条例》共 9 章 , 112 条 , 对民办教育的管理者、举办者、办学者方方面面的内容均做出了明确的、具有可
操作性的规定。
② 这部分资料和有关数据均由 S 市教育局提供。
③ 详细内容参见《中华人民共和国民办教育促进法实施条例》。
④ 参见季俊杰.突破与局限 :《中华 人 民 共和 国 民 办教 育 促 进法 实 施 条例 》述 评[J].河南 职 业 技术 师 范 学院 学 报( 职业 教 育
版) , 2004,( 4) : 21.
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